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Legitymizacja w³adzy Unii Europejskiej
– wybrane aspekty instytucjonalno-proceduralne
Streszczenie: Unia Europejska jako specyficzna organizacja miêdzynarodowa dysponuje szczególnie
szerokim zakresem kompetencji zaœ stanowione w jej ramach akty wi¹¿¹ce wywo³uj¹ skutki prawne
nie tylko wzglêdem pañstw cz³onkowskich, lecz równie¿ wobec ich obywateli. Rozumiana w ten
sposób „dzia³alnoœæ w³adcza” UE ma zatem szeroki wymiar. Niniejsze opracowanie koncentruje siê
wokó³ zagadnieñ zwi¹zanych z charakterem legitymizacji w³adzy UE w œwietle aspektów procedu-
ralno-instytucjonalnych. Kto, w wymiarze instytucjonalnym, piastuje w³adzê na szczeblu unijnym,
jakie relacje zachodz¹ miêdzy „nosicielami” unijnej w³adzy i czy konstrukcja procesów decyzyj-
nych w UE wraz z zakresem partycypacji poszczególnych instytucji w tej materii mo¿e byæ po-
strzegana jako czynnik legitymizuj¹cy Uniê „w kierunku” demokracji? Problemy te zostan¹
omówione przez pryzmat instytucjonalnych i proceduralnych aspektów podejmowania decyzji na
szczeblu unijnym. Zaznaczone i zasygnalizowane zostan¹ w¹tki kluczowe w odniesieniu do kwestii:
unijnej w³adzy, aktorów instytucjonalnych oraz procesów podejmowania decyzji w ramach Unii Eu-
ropejskiej.
S³owa kluczowe: instytucje Unii Europejskiej, zwyk³a procedura ustawodawcza, specjalna procedura
ustawodawcza
Uwagi wprowadzaj¹ce
C
zy problem legitymizacji (Ho³yst, 2005, s. 402; Paw³owski, 2007, s. 33–35)
w³adzy w kontekœcie Unii Europejskiej wart jest bli¿szej refleksji? Tradycyjnie
zagadnienie to kojarzone jest z istnieniem pañstwa i funkcjonowaniem w³adzy pañ-
stwowej. Tymczasem Unia Europejska pañstwem nie jest zaœ w kategoriach znanych
prawu miêdzynarodowemu publicznemu nale¿y j¹ kwalifikowaæ jako organizacjê
miêdzynarodow¹, co od wejœcia w ¿ycie Traktatu z Lizbony (Traktat z Lizbony,
2007) nie budzi powa¿niejszych w¹tpliwoœci (Barcz, 2010, s. 109).
Nale¿y jednak podkreœliæ, i¿ Unia Europejska jest szczególnym typem organizacji
miêdzynarodowej. W odniesieniu do UE prawie ka¿de kryterium definicyjne tego typu
podmiotów (Góralczyk, Sawicki, 2004, s. 288; Doliwa-Klepacki, 1997, s. 14) przejawia
pewn¹ specyfikê. W konsekwencji Uniê czêsto okreœla siê mianem organizacji ponadna-
rodowej (Kenig-Witkowska, 2011, s. 26; Lenaerts, Nuffel, 2011, s. 16–24). Ów ponadna-
rodowy wymiar UE wyra¿a siê m.in. innymi w zakresie i istocie jej kompetencji – art. 2–4
Traktatu o funkcjonowaniu UE (Traktat o Unii Europejskiej, 2010) oraz w charakterze
stanowionego przez ni¹ prawa (zasady pierwszeñstwa i skutku bezpoœredniego prawa
UE), które przes¹dzaj¹ o tym, i¿ na poziomie unijnym mamy do czynienia z realnym
w³adztwem (Mik, 2008, s. 99). I nie jest to wy³¹cznie w³adztwo nad pañstwami cz³on-
kowskimi. Jeœli zatem Unia Europejska w okreœlonym zakresie w³adz¹ dysponuje, w na-
turalny sposób pojawia siê pytanie o sposób legitymizacji tej w³adzy.
W tym natomiast kontekœcie warto zwróciæ uwagê, i¿ tak w traktatowych, jak i w orzecz-
niczych podstawach funkcjonowania Unii Europejskiej wyraŸne odzwierciedlenie znaj-
duje idea demokracji. Ju¿ w Preambule do Traktatu o Unii Europejskiej (Traktat o Unii
Europejskiej, 2010) przywódcy pañstw cz³onkowskich zaakcentowali potrzebê „tworzenia
coraz œciœlejszego zwi¹zku miêdzy narodami Europy, w którym decyzje s¹ podejmowane
jak najbli¿ej obywateli […]”. Natomiast zgodnie z art. 10 TUE podstaw¹ funkcjonowania
Unii jest demokracja przedstawicielska zaœ bezpoœredni¹ reprezentacjê obywateli na po-
ziomie UE stanowi Parlament Europejski. Do podstawowych zasad demokracji od-
wo³ywa³ siê tak¿e Trybuna³ Sprawiedliwoœci (Orzeczenie Trybuna³u Sprawiedliwoœci,
1980, s. 3333) stwierdzaj¹c m.in., i¿ uprawnienia konsultacyjne Parlamentu Europejskie-
go s¹ rozwi¹zaniem umo¿liwiaj¹cym mu rzeczywisty udzia³ w procesie legislacyjnym
Wspólnoty i stanowi¹ zasadniczy element równowagi instytucjonalnej zamierzonej przez
traktat, która odzwierciedla „na poziomie wspólnotowym […] podstawow¹ zasadê de-
mokracji, zgodnie z któr¹ spo³eczeñstwo uczestniczy w wykonywaniu w³adzy za poœred-
nictwem zgromadzenia reprezentantów.
W tym œwietle, w uproszczeniu, nale¿y stwierdziæ, i¿ przymiotem Unii Europejskiej
jest nie tylko w³adza, lecz w³adza, co do której wyraŸny staje siê postulat jej demokra-
tycznej legitymizacji. Silne uprawnienia w³adcze Unii – tak w perspektywie horyzontal-
nej, jak i wertykalnej – prowokuj¹ oczywiœcie szereg dalszych pytañ szczegó³owych.
Zasadnym staje siê m.in. pytanie o Ÿród³a w³adzy Unii Europejskiej. Postulat demokra-
cji zak³ada bowiem okreœlony udzia³ „ludu” w procesie powierzenia Unii kompetencji
w³adczych. Poni¿sze rozwa¿ania ograniczone zostan¹ jednak do kwestii unijnych ram in-
stytucjonalno-proceduralnych. Badaj¹c te zagadnienia nale¿y natomiast podkreœliæ, syg-
nalizowan¹ przez C. Mika, szczególnie wa¿n¹ kwestiê, wyraŸnego w przypadku Unii,
„rozdzielenia regu³y okreœlaj¹cej Ÿród³o w³adzy od regu³y okreœlaj¹cej metodê sprawo-
wania w³adzy unijnej” (Mik, 2008, s. 101). Dalsze rozwa¿ania w tej materii kieruj¹ siê
zatem bardziej ku – ponownie cytuj¹c C. Mika – „regule mechaniki w³adzy” ni¿ ku
Ÿród³om (i metodom powierzenia) uprawnieñ w³adczych Unii (Mik, 2008, s. 101). Jako
takie koncentruj¹ siê wokó³ pytania czy procesy decyzyjne, przyjêty w UE model wyko-
nywania w³adzy, zbli¿aj¹ unijne w³adztwo do obywatela i daj¹ szansê w³aœciwego
uwzglêdnienia „woli ludu”, nie zaœ wokó³ pytania o to czy i w jakim stopniu owa wola
pozostaje Ÿród³em unijnej w³adzy.
Kieruj¹c siê powy¿szymi za³o¿eniami, warto zaprezentowaæ zbiór refleksji obej-
muj¹cych wybrane elementy konstrukcji systemu instytucjonalnego UE oraz g³ównych
procedur decyzyjnych. Ograniczamy siê jednoczeœnie do podstawowych i ustalonych
traktatowo procedur ustawodawczych w ramach UE i ich g³ównych uczestników, maj¹c
jednoczeœnie œwiadomoœæ istnienia mechanizmów decyzyjnych innej natury, „demokra-
tyzuj¹cych” w za³o¿eniu re¿im unijny1.
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1 Z racji na za³o¿enia redakcyjne pomijamy zatem procedury rewizji traktatów oraz procedury sta-
nowienia aktów delegowanych i wykonawczych. Pomijamy równie¿ zagadnienie udzia³u parlamentów
narodowych w procesie stanowienia prawa UE czy w¹tek inicjatywy ludowej. Kwestie te, w okreœlo-
nym zakresie, omówiono w odrêbnych opracowaniach niniejszej publikacji.
Instytucje
D¹¿¹c do ustalenia na ile unijna w³adza jest legitymizowana demokratycznie, nie-
zmiernie wa¿nym jest bli¿szy opis g³ównych uczestników procesów decyzyjnych w UE.
Wypada tak¿e przypomnieæ, i¿ opisuj¹c instytucje Unii Europejskiej mówimy de facto
o organach organizacji miêdzynarodowej, nie pañstwa. Nale¿y zatem przyj¹æ, i¿ zapew-
nianie obywatelom reprezentacji demokratycznej na forum unijnych instytucji ma si³¹
rzeczy odmienny charakter ni¿ ma to miejsce w przypadku pañstw cz³onkowskich i ich
organów2. Uwzglêdnienie tego za³o¿enia powoduje, i¿ nawet pobie¿na analiza tej materii
mo¿e prowadziæ do interesuj¹cych wniosków.
Ograniczaj¹c pole analizy do instytucji tworz¹cych prawo Unii Europejskiej3 na
pierwszym planie pojawia siê tzw. trójk¹t instytucjonalny Komisja – Rada – Parlament
Europejski. Wybór tych instytucji w œwietle dalszych rozwa¿añ podyktowany jest przede
wszystkim aktualn¹ konstrukcj¹ podstawowych procedur prawodawczych Unii – zwy-
k³ej i specjalnej procedury ustawodawczej, opisanych szczegó³owo w jednym z kolej-
nych punktów.
Instytucja przedstawicielska
We wskazanym trójcz³onowym uk³adzie w³aœciw¹ reprezentacjê obywateli na pozio-
mie UE zapewniaæ powinien Parlament Europejski (art. 10 TUE). Cz³onkowie PE s¹
wybierani na piêcioletni¹ kadencjê w wyborach powszechnych i bezpoœrednich w g³oso-
waniu równym i tajnym (art. 14 ust. 3 TUE). W odniesieniu do organizacji miêdzynaro-
dowych jest to niezwykle ciekawe rozwi¹zanie, dziêki któremu cz³onkowie jednego
z organów organizacji wybierani s¹ nie przez rz¹dy (czy nawet parlamenty narodowe)
a bezpoœrednio przez obywateli pañstw cz³onkowskich. Taka formu³a z pewnoœci¹ mo¿e
i powinna byæ wi¹zana z sygnalizowanym wy¿ej zakresem kompetencji UE i wp³ywem
stanowionego przez ni¹ prawa na status prawny osób fizycznych. W tym œwietle widoczny
staje siê naturalny mechanizm: jeœli prawo Unii tak dalece ingeruje w sytuacjê jednostek,
jednostkom tym na szczeblu Unii nale¿y zapewniæ instytucjonaln¹ formê reprezentacji
ich interesów. Próba realizacji owego mechanizmu w praktyce jest oczywiœcie zasadna,
warto jednak pamiêtaæ, i¿ na szczeblu organizacji miêdzynarodowej podlega innym uwa-
runkowaniom ni¿ ma to miejsce w przypadku pañstw.
Zwróæmy m.in. uwagê na potencjaln¹ „si³ê” g³osu obywateli Unii Europejskiej w PE.
Uwzglêdniaj¹c przewidzian¹ w art. 14 ust. 2 TUE maksymaln¹ liczbê deputowanych do
Parlamentu Europejskiego ustalon¹ na poziomie 751 cz³onków jeden g³os reprezentuje
oko³o 668 000 obywateli (Eurostat, 2011; Parlament Europejski, 2011; Decyzja Rady,
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2 Na temat mo¿liwoœci i zasadnoœci ewentualnego „przeniesienia” pewnych zasad i koncepcji ustro-
jowych przyjêtych w pañstwach na grunt struktur ponadnarodowych zob. m.in.: (Grzeszczak, 2006,
s. 212–214).
3 Odwo³ujemy siê w tym miejscu do kategorii aktów prawnie wi¹¿¹cych UE – rozporz¹dzeñ, dyrek-
tyw i decyzji. Uwzglêdniamy tak¿e wprowadzony Traktatem z Lizbony podzia³ aktów na ustawodaw-
cze, delegowane i wykonawcze.
2009). Z perspektywy wybranych pañstw cz³onkowskich (ma³ego, œredniego i du¿ego),
bior¹c pod uwagê przypisan¹ im liczbê miejsc w PE, warto zauwa¿yæ, i¿, przyk³adowo,
jeden g³os „maltañski” reprezentuje liczbê oko³o 69 602 obywateli, jeden g³os „polski”
– liczbê oko³o 749 000, a jeden g³os „niemiecki” – 851 579. Porównuj¹c, w izbie ni¿szej
polskiego parlamentu jeden g³os poselski reprezentuje oko³o 83 000 obywateli. Dyspro-
porcje s¹ zatem wyraŸne, a ich skala uzmys³awia, i¿ PE i parlamenty narodowe to cia³a
funkcjonuj¹ce w ramach jakoœciowo innych organizmów, trudno wiêc oczekiwaæ podob-
nego stopnia reprezentacji na poziomie pañstwowym i unijnym4.
Do pewnej refleksji sk³ania równie¿ charakter PE jako instytucji ustawodawczej Unii.
Parlament wspó³tworzy prawo unijne, które dziêki swym atrybutom wskazanym wy¿ej,
ujednolica lub harmonizuje okreœlone standardy w pañstwach cz³onkowskich. Prawo to,
stanowione przecie¿ na szczeblu organizacji miêdzynarodowej, wydaje siê naturalnie
opieraæ bardziej na optyce makro ni¿ mikro. Powi¹zanie wyborcy z jego reprezentantem
nie traci tu oczywiœcie znaczenia. Nale¿y jednak podkreœliæ, i¿ zwi¹zek pos³a do PE
z przys³owiowym „tu i teraz” obywatela i wyborcy jest wyraŸnie s³abszy ni¿ w wypadku
demokratycznie wybieranych parlamentów narodowych b¹dŸ pochodz¹cych z wyboru
organów samorz¹du terytorialnego. Jest to zarazem okolicznoœæ zrozumia³a, obiektywna,
bêd¹ca pochodn¹ tak kompozycji samego PE, jak i jego funkcji w ramach kompetencji
UE jako ca³oœci5. Inne zadania postawiono bowiem przed Uni¹, inne przed w³adzami
centralnymi pañstw cz³onkowskich, inne przed oœrodkami samorz¹dowymi. Stopieñ par-
tycypacji obywateli w sprawowaniu w³adzy na ka¿dym z tych szczebli pozostaje, w kon-
sekwencji, równie¿ inny.
Zauwa¿my tak¿e, i¿ formalnie g³ówne linie podzia³u w PE maj¹ bardziej charakter
polityczny ni¿ narodowy, a podstawow¹ osi¹, wokó³ której organizuj¹ siê deputowani
jest zbie¿noœæ pogl¹dów, nie przynale¿noœæ pañstwowa. Funkcjonowanie w ramach PE
tzw. grup politycznych sugeruje, i¿ decyzje tej instytucji w dziedzinie ustawodawstwa s¹
efektem œcierania siê programów czy interesów poszczególnych frakcji obecnych na
szczeblu unijnym a popieranych przez okreœlone grupy wyborców. Nie sposób jednak
unikn¹æ sytuacji, w której na podzia³y tego rodzaju na³o¿¹ siê podzia³y narodowe, a obie
kategorie interesów zaczn¹ siê krzy¿owaæ. Napiêcia generowane racj¹ stanu posz-
czególnych pañstw mog¹ znajdowaæ ujœcie tak¿e wewn¹trz jednej grupy politycznej,
staj¹c siê czynnikiem konsoliduj¹cym reprezentantów ró¿nych grup wybranych jednak
w tym samym pañstwie cz³onkowskim. Zwi¹zek obywatela z cz³onkiem PE jest tu zatem
wci¹¿ widoczny, mo¿e jednak przybraæ specyficzn¹ formê, pozwalaj¹c¹ uj¹æ siê w sche-
mat – mój reprezentant w PE staje siê rzecznikiem mojego pañstwa choæ niekoniecznie
najbli¿szej mi wspólnoty (np. lokalnej czy politycznej). W tym wymiarze zatem PE staje
siê równie¿, do pewnego stopnia, p³aszczyzn¹ realizacji interesów narodowych i ta per-
spektywa dla demokratycznej legitymizacji w³adzy w UE nie pozostaje bez znaczenia.
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4 Nale¿y tak¿e podkreœliæ, i¿ podobne ró¿nice w reprezentacji g³osów mog¹ pojawiæ siê w parla-
mentach krajowych poszczególnych pañstw co wi¹¿e siê z liczb¹ ich populacji oraz ustalonym sk³adem
organów pañstwowych.
5 Mo¿na j¹ równie¿ wi¹zaæ z koncepcj¹ multi level governance, w której pañstwo przestaje byæ
g³ównym centrum podejmowania decyzji, staj¹c siê jednym z elementów sieci powi¹zanych ze sob¹
oœrodków decyzyjnych.
Wreszcie refleksja natury praktycznej. Problematyczna pozostaje bowiem œwiado-
moœæ spo³eczna w zakresie faktycznej roli i kompetencji PE w unijnym systemie podej-
mowania decyzji. Otwartym pozostaje pytanie, czy wynik wyborów do PE odzwierciedla
zrozumienie unijnych mechanizmów podejmowania decyzji i roli Parlamentu w tych
procesach. Czy jest zamierzon¹ decyzj¹ podyktowan¹ znajomoœci¹ kandydatów, ich
propozycji, programów oraz obiektywn¹ ocen¹ mo¿liwoœci ich realizacji w œwietle rze-
czywistych uprawnieñ i zadañ PE, czy te¿ prostym przeniesieniem aktualnego stanu pre-
ferencji politycznych z poziomu krajowego na poziom Unii. Innymi s³owy, interesuj¹ce
jest to, czy mechanizmy zapewniaj¹ce demokratyczn¹ reprezentacjê na szczeblu UE oby-
watel jest w stanie œwiadomie wykorzystaæ6.
Cia³a ponadnarodowe i miêdzyrz¹dowe
Uwagi dotycz¹ce Parlamentu Europejskiego wydaj¹ siê kluczowe zwa¿ywszy na cha-
rakter pozosta³ych instytucji trójk¹ta Komisja–Rada–PE. Komisja pozostaje bowiem in-
stytucj¹ ponadnarodow¹ o charakterze niezale¿nym, wspieraj¹c¹ ogólny interes Unii
(art. 17 ust. 1 i 3 TUE). Jej cz³onkowie wybierani s¹ „ze wzglêdu na swe ogólne kwalifi-
kacje i zaanga¿owanie w sprawy europejskie spoœród osób, których niezale¿noœæ jest nie-
kwestionowana”. Kryteria wyboru s¹ zatem jasne i odwo³uj¹ siê do profesjonalizmu
i niezale¿noœci kandydatów, a nie ich powi¹zania z rz¹dami, parlamentami, obywatelami
pañstw cz³onkowskich czy pozosta³ymi instytucjami UE. Komisarze nie maj¹ prawa
zwracaæ siê ani przyjmowaæ instrukcji od ¿adnego rz¹du, instytucji, organu czy jednostki
organizacyjnej i powstrzymuj¹ siê od jakichkolwiek dzia³añ niezgodnych z charakterem
ich funkcji lub wykonywaniem zadañ. Co wiêcej, zgodnie z art. 245 TFUE, cz³onkowie
Komisji nie mog¹ wykonywaæ ¿adnej innej zarobkowej lub niezarobkowej dzia³alnoœci
zawodowej zaœ obejmuj¹c swe stanowiska, uroczyœcie zobowi¹zuj¹ siê szanowaæ, równie¿
po zakoñczeniu pe³nienia funkcji, „zobowi¹zania z nich wynikaj¹ce w tym równie¿ obo-
wi¹zki uczciwoœci i roztropnoœci przy obejmowaniu pewnych stanowisk lub przyjmowaniu
pewnych korzyœci”. Uchybienie wskazanym zobowi¹zaniom mo¿e skutkowaæ orzecze-
niem przez Trybuna³ Sprawiedliwoœci o dymisji Komisarza lub o pozbawieniu go prawa
do emerytury b¹dŸ podobnych korzyœci. Regulacje traktatowe k³ad¹ zatem du¿y nacisk
na niezale¿noœæ i fachowoœæ komisarzy. Z pewnoœci¹ ma to zwi¹zek z zakresem zadañ
Komisji, w ramach których mo¿na wyodrêbniæ funkcje kontrolne, wykonawcze, koordy-
nacyjne czy pewne funkcje w zakresie unijnego ustawodawstwa (choæ funkcji ustawo-
dawczej jako takiej Komisja nie pe³ni). Mnogoœæ dziedzin, w ramach których Komisja
pozostaje aktywna wydaje siê czyniæ zrozumia³ymi wymogi odnoœnie osób komisarzy.
Sprawne i efektywne funkcjonowanie Unii wymaga profesjonalnego aparatu urzêdnicze-
go, co do którego ryzyko poddawania siê ewentualnym naciskom wydaje siê zminimali-
zowane, przynajmniej w warstwie normatywnej. Oczywiœcie, taka konstrukcja Komisji
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6 Do ciekawych wniosków prowadziæ mog¹ w tej mierze dane dotycz¹ce frekwencji w wyborach do
PE – zarówno na poziomie ca³ej Unii, jak i poszczególnych pañstw cz³onkowskich, w tym Polski, por.
(Parlament Europejski, 2011b).
powoduje, i¿ z perspektywy obywatela mo¿e siê ona wydawaæ cia³em hermetycznym,
wrêcz niedostêpnym. Na tym tle warto poczyniæ dwie uwagi.
Przede wszystkim rygorystycznie sformu³owane wymogi niezale¿noœci Komisji nie
maj¹ na celu odseparowania jej od obywateli. Komisja w swych dzia³aniach jest niezale¿-
na nie tylko od woli jednostek, ale równie¿ od organów pañstwowych i pozosta³ych insty-
tucji unijnych. Gwarancje jej niezale¿noœci nie s¹ jednoczeœnie wymierzone przeciw
komukolwiek. Przeciwnie, maj¹ na celu umo¿liwienie Komisji realizacji jej podstawo-
wego celu, jakim jest wspieranie ogólnego interesu Unii – Unii obejmuj¹cej przecie¿ za-
kresem swej regulacji zarówno pañstwa cz³onkowskie, jak i jednostki. Niezale¿noœæ ma
pozwalaæ Komisji na efektywne ³¹czenie interesów pañstwowych, indywidualnych oraz
instytucjonalnych, a w konsekwencji na skuteczne osi¹ganie celów Unii pojmowanej
jako ca³oœci.
Co wiêcej, uwypukliæ nale¿y swoist¹ zale¿noœæ Komisji od Parlamentu Europejskie-
go. Po pierwsze, na sk³ad Komisji w du¿ej mierze wp³yw ma w³aœnie PE, co potwierdzaj¹
postanowienia art. 17 ust. 7 TUE. Wystarczy przypomnieæ, i¿ to Parlament wybiera prze-
wodnicz¹cego Komisji. PE uczestniczy równie¿ w powo³ywaniu pozosta³ych jej cz³on-
ków. Po drugie, Parlament mo¿e po³o¿yæ kres funkcjom Komisji dziêki instytucji wotum
nieufnoœci. Otó¿ zgodnie z art. 234 TFUE przyjêcie takiego wniosku przez PE odpowied-
ni¹ iloœci¹ g³osów powoduje, i¿ cz³onkowie Komisji kolegialnie rezygnuj¹ ze swych
funkcji.
Na szczeblu unijnym trudno z kolei odnaleŸæ podobne mechanizmy kontrolne Parla-
mentu Europejskiego wzglêdem Rady. Rada pozostaje forum skupiaj¹cym przedstawi-
cieli rz¹dów pañstw cz³onkowskich odpowiedniego szczebla (art. 16 ust. 2 TUE). Nale¿y
wskazaæ, i¿ to Rada wspólnie z PE pe³ni funkcjê ustawodawcz¹ (i bud¿etow¹). „Kontro-
la” odbywa siê tu zatem raczej w obszarze poszczególnych procedur ustawodawczych
(o czym ni¿ej) i przybiera postaæ swoistego równowa¿enia siê instytucji o ró¿nym cha-
rakterze. W tym uk³adzie mo¿na rzeczywiœcie skonstatowaæ, i¿ – co do zasady – PE re-
prezentowaæ bêdzie jednostki, Rada – pañstwa i ich rz¹dy.
Fakt, i¿ sk³ad Rady tworz¹ przedstawiciele rz¹dów pañstw cz³onkowskich powoduje,
i¿ jej „powi¹zanie” z obywatelem budziæ mo¿e pewne w¹tpliwoœci. Sam fakt istnienia
w strukturze instytucjonalnej Unii cia³a reprezentuj¹cego obywateli i organu reprezen-
tuj¹cego rz¹dy mo¿e sugerowaæ okreœlon¹ przeciwstawnoœæ reprezentowanych przez nie
interesów. Rzeczywiœcie, mo¿na – generalizuj¹c – za³o¿yæ, i¿ wp³yw obywateli na sk³ad
i politykê rz¹du wydaje siê co do istoty poœredni i si³¹ rzeczy ograniczony. Pojawiæ mo¿e
siê wiêc pytanie, do jakiego stopnia dzia³ania rz¹du realizuj¹ wolê suwerena skoro miê-
dzy jednym i drugim funkcjonuje ogniwo poœrednie – organ przedstawicielski. Czy
w ogóle i, ewentualnie, jak dalece „interes” rz¹du pañstwa cz³onkowskiego ró¿ni siê czy
te¿ „oddala” od „interesów” jego obywateli. Ta potencjalna opozycja jest jednak pew-
nym uproszczeniem i uogólnieniem. Wzmiankowany wp³yw obywateli na rz¹d istnieje,
mimo swej poœrednioœci i ograniczonego charakteru. Weryfikacja aktywnoœci w³adzy
wykonawczej wydaje siê odbywaæ wraz z wyborami do cia³ przedstawicielskich. One bo-
wiem, a w zasadzie reprezentowane w nich si³y polityczne, stanowi¹ zaplecze egzekuty-
wy. Trudno wiêc postrzegaæ rz¹d i obywateli jako byty od siebie odseparowane, zawsze
kieruj¹ce siê odrêbnymi interesami, pozostaj¹ce w stanie permanentnego konfliktu. Wiê-
cej, mo¿na postawiæ tezê, i¿ stanowiska i decyzje Rady jako instytucji UE s¹ ukierunko-
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wane „na obywateli”. £¹cznikiem bêdzie tu jednak „dobro pañstwa” rozumiane jako
dobro ogó³u jego obywateli, a nie sam sk³ad Rady czy sposób jego wy³aniania. Trudno
bowiem nie zauwa¿yæ, i¿ w rozwi¹zywaniu okreœlonych problemów politycznych, eko-
nomicznych, spo³ecznych perspektywa rz¹du i obywateli mo¿e byæ odmienna (pañstwo-
wa-generalna, indywidualna-jednostkowa). Odmienne mog¹ byæ równie¿ przes³anki,
motywy i uwarunkowania ich stanowisk, dzia³añ i decyzji, co warto podkreœliæ.
Podsumowuj¹c tê czêœæ rozwa¿añ mo¿na zatem stwierdziæ, i¿ w ramach opisanego
trójk¹ta instytucjonalnego, z perspektywy demokratycznej legitymizacji unijnej w³adzy,
instytucj¹ kluczow¹ pozostaje Parlament Europejski. Komisja i Rada, z racji na swój,
ustalony traktatowo charakter, nie funkcjonuj¹ w tak bezpoœrednim zwi¹zku z obywate-
lem. Podkreœliæ jednak nale¿y, i¿ równie¿ ich optyka nie pomija interesu obywateli.
Procedury
Wobec konstatacji, i¿ to Parlament Europejski stanowi na szczeblu unijnym w³aœciw¹
reprezentacjê obywateli, warto ustaliæ jego rolê w zakresie procesów ustawodawczych
w UE i interakcji w ramach opisywanego trójk¹ta instytucjonalnego w tym zakresie. Silna
pozycja PE wydaje siê wzmacniaæ demokratyczn¹ legitymizacjê Unii w ujêciu instytu-
cjonalno-proceduralnym stanowi¹cym podstawê niniejszego opracowania. Naturalnym
staje siê oczywiœcie poszukiwanie tych obszarów proceduralnych, w których PE odgry-
wa szczególnie istotn¹ rolê. Nie nale¿y jednak traciæ z pola widzenia specyficznego, po-
œredniego zwi¹zku Rady i Komisji z jednostk¹.
Ogólna ocena procedur ustawodawczych prowadzi do wniosku, i¿ Parlament pe³ni
w ich ramach donios³¹ rolê. Przyjêcie aktu ustawodawczego UE jest bowiem mo¿liwe
w ramach zwyk³ej b¹dŸ specjalnej procedury ustawodawczej. Generalna ró¿nica miêdzy
nimi sprowadza siê – poza jednolitoœci¹ regulacji traktatowej – do zakresu zaanga¿owania
Rady i Parlamentu. Zwyk³a procedura ustawodawcza jest obecnie najszerzej stosowana.
Jej ogólny mechanizm podkreœla pozycjê Parlamentu poprzez jej swoiste „zrównanie”
z rol¹ Rady. Obie instytucje staj¹ siê w tej mierze wspó³twórcami unijnych aktów zgod-
nie z zasad¹ wyra¿on¹ w art. 289 ust. 1 TFUE: „zwyk³a procedura ustawodawcza polega
na przyjêciu rozporz¹dzenia, dyrektywy lub decyzji wspólnie przez Parlament Europej-
ski i Radê na wniosek Komisji […]”. Jej szczegó³owy, relatywnie z³o¿ony, podzielony na
trzy czytania, przebieg okreœla art. 294 TFUE. Procedura jest skonstruowana w sposób
uniemo¿liwiaj¹cy wydanie aktu wbrew woli jednej z instytucji. Wobec braku porozumie-
nia w kolejnych jej stadiach nie zakoñczy jej jednostronna decyzja Rady lub PE, a po
prostu fiasko – akt nie zostanie przyjêty.
Przypomnijmy, i¿ ca³¹ procedurê rozpoczyna wniosek Komisji stanowi¹cy podstawê
dalszego postêpowania7. Jest on przedk³adany i Radzie, i Parlamentowi. W pierwszym
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mo¿e, stanowi¹c wiêkszoœci¹ g³osów wchodz¹cych w jego sk³ad cz³onków, ¿¹daæ od Komisji przed-
³o¿enia wszelkich w³aœciwych propozycji w kwestiach, co do których uwa¿a on, ¿e akt Unii jest nie-
zbêdny w celu wykonania Traktatów. Je¿eli Komisja nie przed³o¿y wniosku, zawiadamia o tym
Parlament Europejski, podaj¹c uzasadnienie (art. 225 TFUE).
czytaniu procedura mo¿e zostaæ zakoñczona o ile stanowisko PE zostanie przyjête przez
Radê. Akt jest wówczas przyjêty w brzmieniu odpowiadaj¹cym stanowisku Parlamentu.
Rozwi¹zanie to podkreœla w oczywisty sposób rolê Komisji. Od jej projektu w du¿ej mie-
rze zale¿y czy obie instytucje ustawodawcze bêd¹ w stanie osi¹gn¹æ porozumienie ju¿ na
pierwszym etapie procedury. Odpowiednie uwzglêdnienie przez cia³o ponadnarodowe
(Komisja) potencjalnego stanowiska czynników miêdzyrz¹dowych (Rada) oraz przed-
stawicielskich (PE) mo¿e wydatnie procedurê przyspieszyæ w oparciu o rozwi¹zanie
kompromisowe.
Zauwa¿my tak¿e, i¿ w przypadku niezatwierdzenia przez Radê stanowiska PE proce-
dura nie zostaje zakoñczona. Tym razem Rada powinna przedstawiæ swoje stanowisko
i przekazaæ je Parlamentowi. Swoje stanowisko Parlamentowi przekazuje równie¿ Komi-
sja. Parlament ma trzy miesi¹ce na podjêcie decyzji. Mo¿e stanowisko Rady przyj¹æ
– wówczas akt jest przyjêty, a procedura zakoñczona. W tym jednak wypadku mo¿e siê
zdarzyæ, i¿ podstawa aktu oddala siê od pierwotnego projektu Komisji. W takiej sytuacji
g³ówny ciê¿ar osi¹gniêcia kompromisu spoczywa na Radzie i PE, jakkolwiek Komisja
przedstawia Parlamentowi swoj¹ opiniê co do stanowiska Rady. Parlament mo¿e tak¿e
stanowisko Rady odrzuciæ, wówczas procedura koñczy siê brakiem przyjêcia aktu. Parla-
ment mo¿e tak¿e zaproponowaæ poprawki do stanowiska Rady, a zmieniony tekst przeka-
zuje Radzie i Komisji, która zmiany opiniuje. Od tego momentu to Rada ma trzy miesi¹ce
na podjêcie decyzji. Je¿eli w tym okresie zatwierdzi poprawki PE (wszystkie), akt uwa¿a
siê za przyjêty. Co wa¿ne, poprawki PE zaopiniowane negatywnie przez Komisjê Rada
mo¿e przyj¹æ tylko jednomyœlnie. Jeœli Rada poprawek nie przyjmie, uruchamiana jest
tzw. procedura pojednawcza, w ramach której zadaniem przedstawicieli Rady i PE (ko-
mitet pojednawczy) – z wyraŸnym mediacyjnym udzia³em Komisji – jest przygotowanie
wspólnego projektu aktu. Jeœli wspólny projekt nie zostanie przyjêty w terminie szeœciu
tygodni, akt uwa¿a siê za nieprzyjêty. Je¿eli jednak w tym samym terminie projekt taki
zostanie zatwierdzony – rozpoczyna siê kolejne, trzecie, czytanie. Na tym etapie Rada
i PE maj¹ równie¿ szeœæ tygodni na przyjêcie zatwierdzonego projektu wspólnego. Jeœli
tego nie uczyni¹ – akt uwa¿a siê za nieprzyjêty.
Warto ponownie zaakcentowaæ, i¿ to zwyk³a procedura ustawodawcza, w której PE
ma – przynajmniej formalnie – pozycjê równorzêdn¹ z Rad¹, dominuje. Nale¿y tak¿e
wskazaæ, i¿ zarówno jako pierwotna procedura wspó³decydowania na gruncie Traktatu
ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ (TWE) (Traktat ustanawiaj¹cy Wspólnotê Euro-
pejsk¹, 2006), jak i obecnie stanowi ona przejaw, podkreœlanego w literaturze, wzrostu
roli Parlamentu w ramach Wspólnot i Unii Europejskiej (Barcz, 2010, s. 184–185). Przy-
pomnijmy, i¿ relacje miêdzy czynnikami rz¹dowymi, ponadnarodowymi i przedstawi-
cielskimi w ramach tej procedury ukszta³towano w sposób wzmacniaj¹cy legitymizacjê
demokratyczn¹ Unii. Instytucjonalny reprezentant obywateli w dynamicznym wymiarze
systemu decyzyjnego Unii pe³ni donios³¹ rolê. Jeszcze przed wdro¿eniem procedury
mo¿e ¿¹daæ od Komisji przedstawienia odpowiednich propozycji. To on jako pierwszy
przedk³ada stanowisko wzglêdem projektu Komisji i ju¿ w tym momencie procedura
mo¿e zostaæ zakoñczona przyjêciem aktu. Brak akceptacji ze strony Rady jako reprezen-
tanta rz¹dów pañstw cz³onkowskich prowadzi do kolejnego czytania projektu, nie koñ-
czy jednak procedury. Co wiêcej, w czytaniu drugim to PE przejmuje inicjatywê. I od
jego stanowiska zale¿y zakoñczenie procedury b¹dŸ brakiem przyjêcia aktu, b¹dŸ jego
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przyjêciem. Jakkolwiek w drugim przypadku brzmienie aktu powinno odpowiadaæ sta-
nowisku Rady, to przecie¿ na takie rozwi¹zanie PE musi siê zgodziæ. Wreszcie, PE mo¿e
do stanowiska Rady wprowadziæ poprawki. W pierwszym czytaniu Rada analogicznych
kompetencji nie posiada. D³ugotrwa³a ró¿nica stanowisk prowadzi do etapu pojed-
nawczego zaœ jego efekt w postaci wspólnego projektu ponownie podlega zatwierdzeniu
przez Radê i PE. Nie ma wiêc mo¿liwoœci przyjêcia aktu wbrew woli Parlamentu, nale¿y
jednak pamiêtaæ, i¿ mechanizm ten „chroni” tak¿e Radê.
Jednoczeœnie fakt, i¿ obecnie specjalna procedura ustawodawcza, w ramach której
pozycja PE mo¿e wydawaæ siê s³absza, jest raczej wyj¹tkiem od regu³y potwierdza ten-
dencjê do wzmacniania roli PE jako reprezentanta obywateli Unii. Zauwa¿my ponadto, i¿
traktatowy model owej rzadziej stosowanej procedury ustawodawczej, zw³aszcza tam,
gdzie to Parlament przyjmuje akt b¹dŸ czyni to Rada, ale za zgod¹ PE, nie musi oznaczaæ
„s³aboœci” Parlamentu. Paradoksalnie mo¿e on podkreœlaæ koniecznoœæ w³aœciwego
uwzglêdniania woli PE przez Radê (i Komisjê) jako ¿e podstawowy schemat procedury
specjalnej instrumentów bie¿¹cego niwelowania sporów (jak w wypadku procedury
zwyk³ej) nie przewiduje.
Zwróæmy uwagê, i¿ specjalna procedura ustawodawcza polega na przyjêciu aktu
przez Radê z udzia³em Parlamentu b¹dŸ przez PE z udzia³em Rady (art. 289 ust. 2 TFUE).
W odniesieniu do niej brak zatem z³o¿onych mechanizmów proceduralnych, brak rów-
nie¿, co ciekawe, jednolitej podstawy traktatowej8. Niektóre przepisy traktatów odwo³u-
j¹ce siê do specjalnej procedury ustawodawczej zak³adaj¹ tak¿e dodatkowe jej elementy
i udzia³ innych ni¿ Rada i PE instytucji (lub organów) – m.in. art. 182 ust. 4 czy art. 226
TFUE. Mog¹ tak¿e wskazywaæ formê aktu oraz wiêkszoœæ g³osów konieczn¹ do jego
przyjêcia. Dodajmy jednoczeœnie, i¿ akty ustawodawcze mog¹ byæ – o ile traktaty nie sta-
nowi¹ inaczej – przyjmowane wy³¹cznie na wniosek Komisji (art. 17 ust. 2 TUE). Nie
zmienia to jednak faktu, i¿ schemat specjalnej procedury realn¹ kompetencjê prawotwór-
cz¹ ogranicza do Rady b¹dŸ Parlamentu Europejskiego. Udzia³ w przyjêciu aktu jednej
b¹dŸ drugiej instytucji sprowadza siê zasadniczo do wyra¿enia zgody lub opinii.
Mo¿na oczywiœcie zaryzykowaæ tezê, i¿ w ramach specjalnej procedury ustawodaw-
czej pozycja Rady wydaje siê silniejsza. W wiêkszoœci przypadków to bowiem Rada
przyjmuje akt po konsultacji z Parlamentem lub za jego zgod¹. Sytuacje odwrotne s¹
du¿o rzadsze (m.in. art. 223 ust. 2, art. 226 TFUE). Co wiêcej, w sytuacji gdy akt przyj-
muje PE czyni to zasadniczo za zgod¹ Rady. Zauwa¿my jednak, i¿ nawet w wariancie,
w którym akt przyjmuje Rada z udzia³em PE rola tej ostatniej instytucji, wbrew pozorom,
nie musi byæ marginalna. W ramach zwyk³ej procedury ustawodawczej przewidziano
szereg mechanizmów pozwalaj¹cych kontynuowaæ proces legislacyjny w wypadku roz-
bie¿noœci stanowisk Rady i PE. Schemat procedury specjalnej mo¿liwoœci takich nie daje
i jeœli traktaty zak³adaj¹ przyjêcie aktu przez Radê za zgod¹ PE, to jej uzyskanie jest wa-
runkiem koniecznym wydania aktu. Bez owej zgody Rada aktu przyj¹æ nie mo¿e, musi
zatem zawczasu uwzglêdniæ potencjalne stanowisko Parlamentu. Oczywiœcie, pozycja
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8 Za ka¿dym razem, gdy poszczególne przepisy traktatów odwo³uj¹ siê do specjalnej procedury
ustawodawczej, precyzuj¹ na czym ma ona w danym przypadku polegaæ (która instytucja akt przyjmuje
i na czym polega udzia³ drugiej instytucji) i – ewentualnie – jakie dodatkowe wymogi, poza schematem
podstawowym, s¹ konieczne do spe³nienia (np. opinia lub zgoda innych ni¿ PE lub Rada cia³).
Rady wydaje siê silniejsza w przypadkach, gdy przyjmuje ona akt po konsultacji z PE.
Opinia nie ma charakteru wi¹¿¹cego. Pamiêtaæ jednak nale¿y, i¿ jej uzyskanie równie¿
jest istotnym wymogiem proceduralnym w procesie ustawodawczym. Co wiêcej, obie in-
stytucje wi¹¿e wyra¿ona w art. 13 ust. 2 TUE zasada lojalnej wspó³pracy: „Ka¿da insty-
tucja dzia³a w granicach uprawnieñ przyznanych jej na mocy Traktatów, zgodnie
z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreœlonych. Instytucje lojalnie ze sob¹
wspó³pracuj¹” (Orzeczenie Trybuna³u Sprawiedliwoœci, 1988, s. 5323).
W ten sposób procedury ustawodawcze UE staj¹ siê soczewk¹ skupiaj¹c¹ aktywnoœæ
instytucji o ró¿norodnym charakterze opisanym wy¿ej. Dla legitymizacji w³adzy unijnej
postrzeganej w aspekcie demokratyzacji ma to równie¿ istotne znaczenie.
Uwagi koñcowe
Powy¿sze uwagi – nie wyczerpuj¹c naturalnie problemu – daj¹ podstawê do okreœlo-
nych wniosków w zakresie legitymizacji w³adzy w kontekœcie Unii Europejskiej. Aspek-
ty instytucjonalno-proceduralne funkcjonowania UE wydaj¹ siê bowiem wskazywaæ, i¿
w wymiarze sposobu, metod wykonywania unijnego w³adztwa postulat jego demokra-
tycznej legitymizacji zosta³ nie tylko dostrze¿ony, lecz równie¿ praktycznie uwzglêdniony.
Oczywiœcie, pojawia siê pytanie, do jakiego stopnia ów postulat uwzglêdniono. Frag-
mentaryczna analiza zagadnienia pozwala chyba stwierdziæ – w sposób niejednoznaczny
– i¿ jest to stopieñ, do jakiego postulat demokratycznego legitymizowania w³adzy orga-
nizacji miêdzynarodowej mo¿e byæ w ogóle zrealizowany. Mo¿na wrêcz skonstatowaæ,
i¿ Unia Europejska wyznacza tu pewien zupe³nie nowy standard, co wi¹¿e siê z jej specy-
ficznym, ponadnarodowym charakterem. Nie istnieje tu zatem ¿aden wzorzec, organizm
z Uni¹ porównywalny, który sta³by siê punktem odniesienia dla ewentualnych ocen w tej
materii. W konsekwencji odpowiedŸ na pytanie czy postulat demokracji jest w ramach
UE osi¹gany w stopniu odpowiednim, dostatecznym czy niedostatecznym jest niezwykle
trudna, o ile mo¿liwa. Zdecydowanie ³atwiejsze i, jak siê wydaje, bardziej po¿¹dane jest
poszukiwanie odpowiedzi na pytanie „w jaki sposób?” ów postulat w przypadku Unii jest
realizowany.
Zawê¿aj¹c obszar rozwa¿añ do kwestii instytucjonalno-proceduralnych, stanowi¹cych
przedmiot niniejszego opracowania, wypada podkreœliæ nastêpuj¹ce w¹tki kluczowe.
Przede wszystkim nale¿y przypomnieæ, i¿ rozwa¿ania powy¿sze odnosz¹ siê do – jak-
kolwiek szczególnej – to jednak wci¹¿ organizacji miêdzynarodowej. Bezrefleksyjne
porównania z pañstwem nie s¹ tu zatem wskazane. Bior¹c tê okolicznoœæ pod uwagê,
warto natomiast wskazaæ, i¿ ramy instytucjonalne Unii Europejskiej obejmuj¹ cia³a
o ró¿nym charakterze. Szczególn¹ uwagê zwrócono na Komisjê, Radê i Parlament Euro-
pejski jako instytucje najintensywniej zaanga¿owane w proces legislacyjny na szczeblu
UE. W ramach owego trójcz³onowego uk³adu mieœci siê PE – instytucja pochodz¹ca
z wyboru, reprezentuj¹ca w za³o¿eniu g³os obywateli. Oczywiœcie, reprezentacja ta pod-
lega specyficznym uwarunkowaniom i za³o¿eniom w³aœciwym funkcjonowaniu orga-
nizacji miêdzynarodowej. Ju¿ jednak fakt w³¹czenia tego typu organu w strukturê
instytucjonaln¹ Unii jest zabiegiem nietypowym, odpowiadaj¹cym charakterystyce sa-
mej UE i œwiadcz¹cym o woli swoistego w³¹czania jednostek w sferê unijnej aktywnoœci.
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Parlament wydaje siê tu instytucj¹ najsilniej powi¹zan¹ z obywatelem. I mimo wszelkich
ograniczeñ wynikaj¹cych z istoty Unii jako organizacji i samego PE jako jednej z jej in-
stytucji potencja³u takiego rozwi¹zania trudno nie doceniæ.
Co wiêcej, Komisja i Rada, jakkolwiek pozostaj¹ instytucjami o charakterze zasadni-
czo ró¿nym od Parlamentu Europejskiego, nie wydaj¹ siê funkcjonowaæ w opozycji
wzglêdem obywateli czy te¿ reprezentowaæ racji sprzecznych z ich interesami. Oczywis-
tym jest jednak, ¿e jako ukszta³towane w okreœlony sposób organy organizacji miêdzyna-
rodowej, w swych dzia³aniach kieruj¹ siê inn¹ perspektyw¹ ni¿ PE. Ich zwi¹zek
z obywatelami ma naturalnie wymiar poœredni, niejednokrotnie w du¿ym stopniu, nie
oznacza to jednak, i¿ zwi¹zek taki faktycznie nie istnieje. Przejawia po prostu okreœlon¹
specyfikê.
Wreszcie, warto zwróciæ uwagê na ukszta³towanie unijnych procedur ustawodaw-
czych jako obszaru koegzystencji owych odmiennych w swej istocie instytucji. Wydaje
siê, i¿ w szczególnoœci zwyk³a procedura ustawodawcza podkreœla rolê Parlamentu Eu-
ropejskiego. Nie bez znaczenia pozostaje okolicznoœæ, i¿ to w³aœnie ta procedura jest
obecnie stosowana w najszerszym stopniu. Jej konstrukcja opiera siê na koniecznoœci da-
leko posuniêtej wspó³pracy miêdzy opisywanymi instytucjami. Odwo³uj¹c siê do ich
specyfiki, uproszczony schemat tej procedury (wspólne przyjêcie aktu przez PE i Radê na
wniosek Komisji) w pe³ni oddaje jej istotê w odniesieniu do zale¿noœci miêdzyinstytucjo-
nalnych w zakresie unijnych procedur decyzyjnych. Kooperacja czynników przedstawi-
cielskich, ponadnarodowych i miêdzyrz¹dowych jest niezbêdnym warunkiem przyjêcia
aktu. Jednoczeœnie wypada zauwa¿yæ, i¿ szczegó³owy przebieg procedury zosta³ uregu-
lowany w sposób daj¹cy szansê poszukiwania kompromisu i ewentualnej weryfikacji sta-
nowisk w zasadzie na ka¿dym jej etapie. Uproszczony mechanizm specjalnej procedury
ustawodawczej nie musi oznaczaæ, jak wskazano, definitywnego os³abienia roli PE
w wymiarze generalnym. Rada jest w tej mierze instytucj¹ dominuj¹c¹. Warto jednak pa-
miêtaæ, i¿ procedura stosowana jest relatywnie rzadko. Obejmuje tak¿e sytuacje, w któ-
rych do wydania aktu konieczna jest zgoda (a nie tylko opinia) Parlamentu.
Podsumowuj¹c, unijne procedury decyzyjne (w wymiarze ustawodawczym), w po³¹cze-
niu z traktatowo ustalonym charakterem ich g³ównych uczestników, wydaj¹ siê stanowiæ
czynnik legitymizuj¹cy demokratycznie w³adzê UE. Konstatacja ta jednak, przypomnij-
my, odnosi siê do sposobu jej wykonywania, nie jej Ÿród³a. Czy przyjête w Unii roz-
wi¹zania instytucjonalno-proceduralne nale¿y uznaæ za najbardziej w³aœciwe? Wobec
braku jednoznacznych kryteriów oceny trudno o ostateczne twierdzenia w tej materii. Na
pewno nale¿y pamiêtaæ, i¿ analizie poddajemy organizacjê miêdzynarodow¹ szczególne-
go typu i okolicznoœæ tê warto w kontekœcie podobnych rozwa¿añ uwzglêdniaæ.
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Summary
Legitimization of the European Union’s authority
– selected institutional and procedural aspects
Being a specific international organization, the European Union enjoys a particularly extensive
range of powers, while the laws enacted within its framework have legal consequences not only for EU
member states, but their citizens as well. Understood in this manner, the ‘sovereign activity’ of the EU
has an extensive scope. This study is focused on issues related to the nature of the legitimization of the
EU’s authority as concerns its procedural and institutional aspects. The issues of who institutionally
wields power at EU level and what relations occur between the ‘carriers’ of EU authority, as well as
whether the decision-making processes and the scope of individual institutions in this matter might be
perceived as factors legitimizing the European Union’s democratic character, are discussed from the
point of view of the institutional and procedural aspects of decision-making at EU level. Key issues per-
taining to the topics of EU authority, institutional actors and decision-making processes within the Euro-
pean Union are indicated.
Key words: European Union’s institutions, ordinary legislative procedure, special legislative procedure
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